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Federdlni model

a evropska realita
Krize legitimity a jeji pfekonani
VOJTECH BELLING

The Federal Model and Europe’s Reality: A Crisis of Legitimacy and its Overcoming

Abstract: This analysis focuses on the role of the federal Europe model in the present stage of
the European integration. The European Union’ appropriate constitutional form primarly depends
on a political decision. Such a decision must be based on democratic legitimacy conferred by polit-
ical nations of the member states, and not on a delusionary conception of the European demos. If
the politicians decide to continue European integration, a federal structure for European decision
making must be established, with its typical features: subsidiarity and a clear division of compe-
tences. Contrary to the traditional federative models, both German and American, the European fed-
eral model cannot be based on the concept of a federal nation. The individual political nations will
remain the source of its sovereignity. As a result we can talk of federal elements without a federa-
tion, or of a consociative federation without a federal state concept.
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KRIZE EKONOMICKO-FUNKCIONALNI STRUKTURY
INTEGRACNIHO PROCESU A PROBLEM JEHO FINALITY

KdyZ Pierre-Joseph Proudhon po prvni svétové valce prohlésil, Ze ,,se ve 20. stoleti
bud otevrie éra federalismu, nebo se lidstvo pono¥i do tisiciletého ocistce“, jako by tim
pfedznamenal pfistup, ktery se po druhé svétové vélce stal urCujicim v mnoha tvahach
o smyslu evropské integrace (Proudhon, 1921, s. 155 a ndsledujici). Proudhonovu pfed-
stavu federace jako vyvrcholeni evropskych déjin lze nalézt jak v kulturné definovaném
federalismu Denise de Rougemonta, tak i v jeho funkcionalistické verzi u Jeana Monne-
ta, a to pres vzdjemné podstatné rozdily obou hlavnich koncepci evropské federace po
druhé svétové vilce! (srovnej Sidjanski, 1992, s. 267 a ndsledujici). MySlenka postupné
federalizace Evropy se stala jednim z hlavnich legitimacnich zdroji pro posilovani nad-
narodnich prvki v evropském integra¢nim procesu od padesatych let minulého stoleti az
dosud.

Jiz v padesatych letech nebyla idea federdlni Evropy v ocich protagonisti a podporo-
vatelt integracniho procesu jedinou existujici koncepci jeho finality. V po¢atecnich fazich
integrace méla diskuze o uspotddani Evropy spiSe teoreticky rdz, nebot vétsina zastanct
federalniho modelu Evropy sdilela Monnetovu funkcionalistickou vizi postupné federali-
zace, zacinajici ekonomickou spolupraci. V praktickych krocich bylo proto mozné nalézt
konsenzus i se zastanci mezivladniho modelu integrace ve smyslu spoluprace plné suve-
rénnich ndrodnich stdtd. Ostatné nadéje té€ch zastancl federalismu, ktefi na pocatku pade-
satych let doufali v rychlé vytvorfeni politické federace (jiz Parlamentni shromazdéni
Montann{ unie dostalo za tkol zabyvat se vytvofenim ,,evropské organizace s charakte-
rem spolkového stdtu nebo spolku stdatii“ /viz Lipgens /Hrsg./, 1986, s. 314 a ndsledujici/),
byly po nedspéchu Evropského obranného spolecenstvi definitivné pohibeny. Ekonomic-
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ko-funkciondlni pojeti integrace se pak pro zastance federalniho modelu stalo jedinou pfi-
jatelnou variantou? (srovnej Hallstein, 1979, s. 246).

Ekonomicko-funkciondlni struktura integracniho procesu samoziejmé nikdy nepostra-
dala silnou politickou dimenzi, vyplyvajici z politickych disledkt ekonomické integrace.
Nicméné otdzka federalismu a finality integra¢niho procesu dlouho zGstdvala v diskuzi o bu-
doucnosti Spolecenstvi piitomnd spiSe v latentni formé. S naléhavosti se objevila teprve
koncem osmdesétych let, a to v souvislosti s prohloubenim integrace v Jednotném evrop-
ském aktu a s jejim explicitnim rozsiienim do politické sféry v Maastrichtské smlouvé.?
Otevieni Pandorfiny skiinky politické integrace (zaviené od roku 1954) bez jasného vyme-
zeni vztahu mezi sférou ekonomického a politického sjednocovani muselo vést k diskuzi
o dalsim vyvoji. Dokonéeni vnitiniho trhu pfestalo byt pfirozenym vyusténim evropské
integrace, avSak soucasné nebyl nijak vymezen tcel a smysl politické integrace. Maa-
strichtskd smlouva sice na jedné strané znamenala posun Spolecenstvi do politickych sek-
tort, které dosud univerzalné platily za vylu¢nou sféru statni moci, na druhé strané ale ne-
prinesla politické rozhodnuti o ultima ratio tohoto kroku. Znovu se proto objevila diskuze,
prerusend v poloviné padesatych let krachem Evropského obranného spolecenstvi.

Za této situace, kdy evropska integrace dosahuje politického, respektive dokonce ustav-
niho stupné a pocina se blizit k nékterym ptivodnim ideald evropského federalismu (ovSem
bez konkrétniho vymezeni jeho smyslu a podoby), je tfeba se podrobnéji zabyvat otdzkou
legitimac¢nich zdroji Evropské unie (EU), jejitho vzniku a existence jako politického spo-
le€enstvi i jejtho rozhodovaciho procesu. Pfesto, Ze v zahraniéni (predev§im némecké) od-
borné literatufe byla problematika unijni legitimity ve vztahu k federalnimu modelu inte-
grace v poslednim desetileti pomérné diikladné analyzovéna z pravniho i politologického
hlediska, v domdcim prostfedi lze konstatovat maly zdjem o tuto oblast, patrny zejména
v pravnéteoretickych aspektech. V této stati se proto budu zabyvat problémem zdroja le-
gitimity Evropské unie, stdvajicim stavem jejiho zajiSténi a jeho nedostatky a souvislosti
téchto otdzek s diskuzi o federdlnim modelu.

INSTITUCIONALNI LEGITIMITA EVROPSKE UNIE A ,EVROPSKY DEMOS*

Jednim ze zasadnich problémi postmaastrichtské integracni faze je to, Ze se nepfesta-
la odehravat v ramci zavedeného ekonomicko-funkciondlntho modelu. Namisto jasného
politického rozhodnuti je vyvoj smérem k politické unii pouze plynulym vyudsténim trzné-
ekonomického sjednocovani. Absence politické vize vede k tomu, Ze konkrétni vysledky
politické integrace jsou vedeny automatickym tlakem, vyplyvajicim z potfeb ekonomické
integrace. Evropska tstavni smlouva pritom tento problém politického rozhodnuti nejen
nevyfiesila, ale naopak jeSté zvyraznila. Ani na drovni tohoto ,,ustavniho* stupné se inte-
grace nezbavila diskrepance mezi vili po pfimé politické integraci a realitou nepfimé in-
tegrace formou funkéné podminénych kompetencnich transferl (k této diskrepanci viz
Bockenforde, 2000 c, s. 89). Jiz samotny nazev zdkladniho dokumentu Smlouva o tsta-
vé pro Evropu ostatné dokladd rozmanitost a vzajemnou protichtudnost piedstav o pova-
ze politické integrace (Weber, 2004, s. 841 a ndsledujici). Pfitom v soucasné fazi poli-
tického sjednocovani je konkrétni politicka vize, kterd dosdhne vSeobecného konsenzu
v jednotlivych statech, nezbytnym pfedpokladem existence i dalSiho pokracovani tohoto
procesu.

Absence politické vize vede pfirozené k tomu, Ze plynulé rozsifovani politické ptsob-
nosti Unie neni doprovazeno vytvorenim demokratické struktury v legislativnim systému.
Ten je i naddle ovladdn administrativné-technokratickym apardtem zdkladnich orgdnu,
které ve stavajici podob€ nejsou schopny dosahnout cile ptibliZzeni rozhodovaciho proce-
su oblanum. Tak Casto zminovany ,,deficit demokracie” neni ostatné zvlastnim produk-
tem evropské integrace, ale je povazovan za klasicky symptom mezindrodniho systému
v éfe globalizace (Bockenforde, 2000 a, s. 103—126). Ve chvili, kdy se na drovni Spole-
Censtvi zasadnim zplsobem rozsifuje oblast vykonu samostatné suverenity, jeZ vyraznym
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zplsobem zasahuje do Zivota obyvatel Unie, je ov§em potieba, aby se tento vykon ode-
hréaval uvniti transparentni a demokratické struktury.*

K jejimu vytvofeni je ov§em nejprve nutné vyfesit otdzku instituciondln{ legitimity Ev-
ropské unie jako takové, tedy vztahu mezi vili lidu a vznikem a existenci EU. Institucio-
ndln{ legitimita je v pojeti, jehoZ se drZi tento ¢ldnek, odliSena od persondlni legitimity,
vazané k osobdm a organim odpovédnym za rozhodovani, a od materidlni legitimity, na-
véazané na akty rozhodovani téchto osob a organi (viz Classen, 1994, s. 238 a ndsleduji-
ci; Gerkrath, 1996, s. 228 a ndsledujici). Obé posledné zminéné formy (nékdy souhrnné
nazyvané jako persondlné-materidlni legitimita) se bezprostfedné vztahuji k rozhodovaci-
mu procesu. Prvni z nich pak pfimo k obecné pravnosti tstavniho uspotfaddni, véetné je-
ho hodnotovych zdroja. S jinou koncepci pracuji nékteti politologové, rozdélujici legiti-
mitu na vstupni (input) a vystupni (output). Vstupni legitimita je mirou zapojeni subjektl
prav (osob, podniku, sdruzeni a dalSich) do rozhodovaciho procesu, vystupni legitimita
vyjadiuje efektivnost pfijimanych norem po jejich implementaci (k tomu z ceskych auto-
rit viz Druldkovd, 2005, s. 47 a ndsledujici). Vstupni legitimita je tu de facto identicka
s vySe zminénou materidlni a persondlni legitimitou. Vystupni legitimita je v tomto pojeti
chédpana jako ospravedInéni rozhodovaciho procesu efektivnosti jeho vysledku. Jen téZzko
ji 1ze vSak vztahovat k pravnosti tohoto procesu, a tedy ji zde rozumét v pravnim pojeti.
Princip auctoritas, non veritas facit legem’ lze totiz pouZit i v tomto pifpad&. Za demo-
kraticky legitimni nelze oznacit Zadny systém, ktery se neopird o lid jako o zdroj autori-
ty, byt by jeho zdkonné normy byly jakkoli efektivni. Sama Evropskd komise ostatné pred
¢asem upozornila na to, Ze na takovou vystupni legitimitu nemiZe Unie spoléhat (Bild
kniha Evropské komise, 2001, s. 9 a 13; Winter, 2005, s. 267).

Prohlubovéni integrace a oblasti suverénniho jedndni SpoleCenstvi vede od devadesa-
tych let k hledani jasné&jsiho vztahu mezi lidem jako zdrojem demokratické institucional-
ni legitimity a evropskym dstavnim systémem (Simson, 1991, s. 1 a ndsledujici; Classen,
1994, 5. 247). Legitimita v demokratickém systému vyplyva totiZ z viile suveréna, jimz je
v tomto pripadé lid. I v modernim stité, kde hraje roli suveréna dstava, je lid-ndrod pred-
pokladem jejtho vzniku, a tedy i sankcionovdni tohoto Ustavniho systému (k nebezpeci
zdmeny ustavy za zdroj suverenity viz Schmitt, 1998, s. 10 a ndsledujici). Proto je lid
i v dstavnim stdté primarnim zdrojem legitimity, byt je jeho suverenita omezena. Jeho
ville musi tedy legitimizovat rovnéZ vznik a existenci nadndrodniho spolecenstvi s auto-
nomnim vykonem suverenity. Zasadnim problémem je jiZ zminénd absence politického
rozhodnuti o konecné instituciondlni struktufe EU, ktera brani opfit politickou integraci
o jakoukoli vili. Namisto politické vize je zde kauzalni vyvojovy feté€zec ekonomické, na-
sledné ménové a konec¢né politické integrace, vychazejicich pouze z pfirozeného vnitini-
ho tlaku.

Avsak i v tom piipad€, pokud bude politickd integrace skute¢né zaloZena na politickém
rozhodnuti, tedy na jasné vizi jeji finality, je tfeba vyfeSit dalsi otdzku: Ktery lid je v Ev-
ropské unii hlavnim pramenem legitimity? Potfebuje instituciondlni legitimita Spolecen-
stvi opfit svou demokratickou povahu o jediny lid jako o zdroj moci? Nebo staci pouhy
fakt, Ze lid je zdrojem moci v jednotlivych statech, a instituciondlni demokraticka legiti-
mita je zajiSténa tim, Ze v jednotlivych statech funguji demokratické dstavni systémy?
Mame tak pied sebou stiet dvou protichtidnych koncepci instituciondlni legitimity Unie.
Prvni z nich je zaloZena na predstavé jednotné legitimity, vyplyvajici z celku evropského
lidu. Druhd se naopak opird o koncept zprostiedkované legitimity, jenz vychazi z demo-
kratické instituciondlni legitimity Clenskych statil, zaloZen€ na jejich statnich narodech.

Myslenka, Ze by se Unie méla opirat o nedélitelnou a jedinou demokratickou institucio-
ndln{ legitimitu, nutné predpoklada existenci evropského lidu, schopného ucinit ¢i nepfimo
legitimizovat politické rozhodnuti o vzniku Unie, respektive o zméndch jejtho dstavniho
systému. Alternativni koncept legitimity jako akceptace dané¢ho usporadani jednotlivcem,
respektive jakoukoli skupinou jednotlivet, kterou navrhuje Martin Nettesheim ve snaze
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tento problém obejit, nardZ{ na rozpor s chapanim homogenniho politického naroda, re-
spektive vefejnosti, jako zdroje suverenity a legitimity (Nettesheim, 2004, s. 48 a ndsle-
dujici). Zékladni spolecenské hodnoty a svobody, na nichZ demokraticka legitimita stoji,
by totiz v takovém konceptu nemohly mit stabilni zdroj v politické vefejnosti jako v so-
cidlni skupiné, kterd je kolektivnim zprostfedkovatelem téchto hodnot. Legitimita jako
soulad s pravem by pak vyplyvala pouze ze souhlasu vétSiny, a to bez ohledu na princip
sdilenych zdkladnich hodnot (jinymi slovy feceno, splyvala by s legalitou). Takovd pred-
stava, béZnd v pravnim pozitivismu mezivaleéné éry, je vSak dnes stéZi pfijatelnd. Také pro-
to se Spolkovy ustavni soud drzel ve svém maastrichtském judikatu konceptu politického
ndroda (démos) jako zdroje legitimity (Entscheidungssammlung der Rechtssprechung...,
S. L, 5. 155). Je tieba si rovnéZ uvédomit, Ze v reprezentativni demokracii nereprodukuje za-
stupitelsky organ pouhou vétsinovou vuli lidu, ale zprostiedkovava mezi elektordtem a obec-
nym zajmem (nikoli zdjmem vétSiny). Vlada ani parlament nemohou tedy jednat jen v z4jmu
vlastnich volicu, ale v zdjmu cel€ spolecnosti. Ten je v§ak mozné artikulovat pouze v piipa-
dé existence politického ndroda (démos). Naopak v piipadé piijeti teze o odvozenosti legiti-
mity z individudlnich ob¢ant by systém reprezentativni demokracie ve své dosud znamé po-
dobé nemohl existovat (srovnej Bockenforde, 1983, s. 24 a ndsledujici; ke kritice konceptu
politické reprezentace jako identity s reprezentovanym subjektem viz Ankersmit, 1996).

Existuje vsak takovy evropsky démos? Pres nékteré snahy dovozovat jeho existenci
z kodifikace evropského obcanstvi ¢i z nékterych spole¢nych zajmu (zvldsté Schmitz, 2003,
s. 217 a ndsledujici) nelze o takovém politickém ndrodé podle prevladajiciho presvédcent
alespoti prozatim hovofit.® Chybi totiZ nezbytné piedpoklady pro to, aby bylo moZné ho-
vorit o existenci evropského politického ndroda ¢i alespoil evropské vetejnosti: kolektivni
sebeidentifikace Evropant jako politické entity, konstituovani oné pomyslné evropské ve-
fejnosti kolem otdzek evropské politiky, spole¢né védomi politickych zdjmu vuci vnéj§imu
svétu. Ani dosavadni historicky a kulturni vyvoj nedovoluje (pfinejmensim zatim) konsta-
tovat existenci jakékoli politické entity, kterou by bylo mozné nazvat ,,evropsky lid“7 (viz
Kirchhof, 1994, s. 78 a ndsledujici; Isensee, 1996, s. 71; Briinneck, 1989, s. 249 a ndsle-
dujici). Samotna kodifikace unijniho (stejné jako stdtniho) obCanstvi nemiZe byt pfi¢inou
vzniku jakéhokoli politického ndroda, nehledé k tomu, Ze evropské obCanstvi je odvozeno
z obCanstvi narodnich statt (podobné téZ Busse, 1999, s. 108). Predpoklad vzniku politic-
kého ndroda pouze skrze obCanstvi (Schmitz, 2003; Dorau, 2001, s. 30) by musel vychazet
z predpokladu, Ze dstava muze sama o sobé konstituovat statni narod, coz je vsak v rozpo-
ru s pojetim lidu jako zdroje ustavodarné moci (viz Steiner, 1966, s. 34 a ndsledujici).

Ostatné i pokud by pouhy psany dokument mél vést ke konstituovani{ politického naro-
da (jak se n€ktefi autofi domnivaji), chybél by predpoklad demokratické legitimity, ktery
spociva v aktivnim zajmu takového ,,unijniho naroda* o udalosti spole¢né evropské poli-
tiky, tedy v existenci zminéné vetejnosti. To ostatné pfizndva i jiZ zminény Schmitz, jenz
vidi feSeni ve vytvafeni internetovych stranek pro diskuzi s obCany ¢i v prekladech doku-
mentd do ndrodnich jazykd (Schmitz, 2003, s. 224 a 240).3 Problém spo&ivd vsak v tom,
Ze shora fizené informovéni obCand a zfizovani diskuznich platforem samy o sobé nemu-
seji vést ke vzniku masivniho kolektivniho zdjmu o evropské déni. Dosavadni vyvoj, za-
loZeny na ekonomicko-funkciondlni metodé€ integrace, vcetné neddvného dstavodarného
procesu, takovou ,.europeizaci verfejnosti* neprokézal, ale naopak potvrdil pretrvavajici
primérni vazanost obani evropskych stitli na témata vnitrostétni politiky.®

Relativni nezdjem o spolecné evropské udélosti samoziejmé nikterak nepopira existen-
ci kolektivniho védomi evropanstvi a evropské identity. Ke vzniku evropské verejnosti ¢i
evropského politického nédroda je to vSak mdlo (kromé vySe uvedenych studii viz téZ Di Fa-
bio, 1993, s. 191; Kaufmann, 1997, s. 270 a ndsledujici). Za této situace je predstava bez-
prostfedni instituciondlni legitimity Evropské unie, vyplyvajici z minéni vefejnosti, jen
sotva pfijatelnd, nebof neodrazi dosavadni stupenl vyvoje evropského politického néaroda.
Proto museji selhdvat také snahy dovodit demokratickou legitimitu Unie z konceptu deli-
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berativni demokracie, jak se o to snazi Jirgen Habermas (Habermas, 2001, s. 7 a ndsle-
dugjici). 1 zde je totiz predpokladem legitimity nejen mozZnost, ale i existujici zdjem obca-
nd vyjadfovat se k uddlostem déni v daném prostoru, doprovazeny — feceno slovy Jiirge-
na Habermase — socidlni akceptaci daného tstavniho systému (Habermas, 1999, passim).
Tuto akceptaci nemohou vsak per se zajistit sebelepsi procedurdlni predpoklady zapojeni
obcant do diskuzi o evropské politice a o budoucnosti integraéntho procesu. Jen sotva lze
pfijmout tezi, podle niZ k socidlni akceptaci daného dstavniho fddu staci pouhd moZnost
obcanské vefejnosti vyjadfit svij nazor, aniz by tato moznost byla realizovana nebo aniz
by byl tento ndzor bran v dvahu. Proto také Habermasovo pfeneseni konceptu tzv. dstav-
niho patriotismu, pouzitelného snad v prostfedi Némecka, na evropskou troven nutné selha-
va. Predstava vzniku evropské politické vefejnosti per definitionem ze zékladniho doku-
mentu dstavni povahy — jak ji tento némecky socidlni teoretik nastiniuje — predpoklada
legitimizaci dstavodarného procesu teprve ex post, tedy po jeho dokonceni.'? Navic je to
v rozporu s jeho vlastnimi kritérii legitimity. Nejde jen o skuteCnost, Ze némecky Zdklad-
ni zdkon byl pfijiman v dobé okupace zemé po prohrané vélce.

Zatimco v ustavnim usporddani Spolkové republiky Némecko nebylo od samého pocat-
ku sporu o obecné akceptaci tstavniho fddu obcanskou vefejnosti (s vyjimkou extrémnich
politickych uskupeni), v Evropské unii 1ze o této akceptaci jiz v souc¢asné dobé s uspéchem
pochybovat, v kazdém piipade ji vSak nelze dovodit z pouhych existujicich procedurdlnich
nastrojil pro participaci ob¢and, nemluvé o jejich G¢innosti.!! Takovy zdvér samoziejmé
zpochybiiuje i myslenky demokratické legitimizace tistavoddrného procesu jednotnym ev-
ropskym referendem. 2

Na drovni instituciondlni legitimity, tedy oprdvnénosti vzniku a existence politického
spolecenstvi, se proto jako naddle platnd ukazuje koncepce zprostiedkované legitimity
se zdkladem v jednotlivych statnich narodech. Vyjadfeno slovy Clause Dietera Classena,
»hejde ani tak o to, nechat vykrystalizovat viili jednoho lidu, ale spise o to, uvést do sou-
ladu viili jednotlivych ndrodit (Classen, 1994, s. 254). V ustavnim charakteru Evropské
unie se tento princip odrazi v jejim chapani jako spolku statil, coZ samoziejmé nevylucu-
je federativni charakter.

Zatimco zajistén{ instituciondlni legitimity tohoto spolku (jeho vznik a existence) je
identické se zajisténim instituciondlni legitimity ¢lenskych statt (demokratickymi tstav-
nimi principy, v jejichZ rdmci Clenské staty rozhoduji o ratifikaci mezinarodnich smluv
a jejich zmén), persondlni a materidlni legitimita (demokratickd povaha rozhodovaciho
procesu na nadnarodnim stupni) je od této legitimity — pokud se tyka zptsobu zajisténi —
odlisena (viz niZe). Zdklad je vSak u obou zpisobt zajisténi stéle stejny: jsou jim jednot-
livé statni narody Clenskych statl. Rozdil je patrny ve srovnani s klasickymi federacemi
typu spolkového statu (za vSechny je mozné uvést Némecko a USA jako dva do znacné
miry protichtidné modely federdlniho uspofadani): legitimita, zaloZend ve federalnim (né-
meckém ¢i americkém) ndrodu, ma zcela odliSnou kvalitativni povahu od legitimity, opi-
rajici se o obcany spolkovych zemi. V Evropské unii nelze o dvoji legitimité fohoto typu
hovorit. Uvedené konstatovani tedy nikterak neznamend, Ze by instituciondlni legitimita
byla ,,vyhrazena* narodnim statim, ale pouze doklada, Ze jejim zdrojem jsou (a prozatim
museji byt) rovnéz v ptipadé Evropské unie stdtni narody. O tuto legitimitu se opird Unie
sama i jeji jednotlivé instituce (jejichZ persondlni sloZeni a rozhodovéni dile vyzaduje
rovnéz legitimitu persondlni a materidlni, k niZ se vratim v dalsi kapitole). Presto — jak by-
lo feceno — je mozné chépat legitimitu Evropské unie jako samostatnou pravni entitu, za-
jisténou pfes jeji totozny zdklad jinym zpiisobem, nez je tomu u statu.

DEMOKRATICKA LEGITIMITA ROZHODOVACIHO
PROCESU VE FEDERALNIM MODELU

Jakou povahu vsak toto zajisténi musi mit, aby bylo mozné hovofit o demokratické le-
gitimité? V piipad¢ instituciondlni legitimity v uz§im smyslu, ospravedliiujici vznik a exi-
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stenci Evropské unie, jsou — jak vyplyva z feceného — dostateCnou zarukou demokratické
principy, zakotvené v jednotlivych narodnich stitech jako v panech smluv. Jind je vSak si-
tuace u legitimity persondlni a materidlni, tykajici se rozhodovaciho procesu na nadnirod-
ni drovni. Divod tohoto rozdilu je prosty. V ptipadé€ instituciondlni legitimity je vazba ke
statnim narodiim jako k jejim zdrojim zajiSténa ratifikaénim procesem zmén primarniho
prava (jehoz se tato legitimita tykd), probihajicim podle dstavnich mechanisma jednotli-
vych zemi. Naopak o legitimitu persondlni a materidlni se musf opirat rozhodovaci proces
uvnitf Spolecenstvi, kde jiz systémy demokratické kontroly zakotvené v dstavnich fadech
Clenskych statd nehraji zasadni roli (a omezuji se jen na sféru rozhodovani Rady — viz ni-
7e). Zdrojem této legitimity jsou pfitom stdle oblané lenskych stati ve formé jednotlivych
politickych narodd. Zajisténi persondlni a materidlni legitimity musi tedy v nadnarodni
integraci probihat v rdmci samostatné struktury, umoziujici demokratickou kontrolu kaz-
dodenniho rozhodovaciho procesu Spolecenstvi. K jejimu ustaveni pfitom nemuze dojit
pouhym pfenosem demokratickych legitimacnich forem béZnych v ndrodnich stitech na
nadndrodni urovein. Pokud je totiZ Evropsk4 unie i na komunitdrnim integraénim stupni na-
déle spolecenstvim narodnich statd, zda se snaha o vytvareni demokratickych legitimac-
nich forem podle vnitrostatnich vzord na evropské drovni nejen nadbyteénd, ale pfimo ne-
slucitelnd se stavajici podstatou Unie. Tento princip je vyjadien rovnéz v jiz zminéném
maastrichtském judikdtu Spolkového tustavniho soudu z 12. 10. 1993 (Entscheidungs-
sammlung der Rechtssprechung..., S. ., s. 155).13 PiibliZeni kontroly nadndrodniho rozho-
dovaciho procesu ob¢antim je tedy tieba podniknout ve specifické formé odpovidajici nad-
ndrodnimu charakteru Evropské unie. To vSak zdroveil neznamend popfeni prve zminéného
principu statnich narodd jako primarniho zdroje legitimity.

Legitimacni fetéz", vyplyvajici z reprezentace obcani jejich narodnimi vladami, vSak
k tomuto dkolu zjevné nestaci, a to pro pfiliS abstraktni charakter takové zprostfedkované
demokratické legitimity a pro jeji vzdalenost od ob¢anti. Podobné zdvaznym problémem je
i absence politické odpovédnosti Rady, kterou jen st€Zzi miize kompenzovat odpovédnost
vlad narodnim parlamentim (viz Kokott, 1994, s. 215). V1ady vétSiny statli nejsou ostatné
vazany negociatnim manddtem ndrodniho parlamentu, a proto je moZnost zastupitelské de-
mokracie ovlivnit hlasovani své vlady v Radé podstatné omezena. Je tedy zapotiebi pii-
mé&j3i vazby obcanil na rozhodovaci systém, zejména na komunitdrnim stupni integrace. 4

Jen zdanlivym feSenim problému demokratického deficitu je posilovani rozhodovacich
pravomoci Evropského parlamentu. Bez ohledu na to, Ze tento proces mize hrat pozitiv-
ni roli ve fungovani instituciondln{ struktury Unie, ma v oblasti materialni a personaln{
legitimity jen podpurnou roli; sdm ji ovS§em zajistit nemdZe (o davodu jsem se zminil jiz
na jiném misté). Vyjaddfeno zndmou tezi Petera hrabéte Kielsmannsegga, ,, Evropsky par-
lament nemiiZe reprezentovat néco, co neexistuje: evropsky ndrod ¢i evropskou verejnost,
kterd by se konstituovala kolem zdsadnich otdzek evropské politiky* (Kielsmannsegg,
1995). Tim je zpochybnéna samotna bazalni funkce evropského zdkonodarného sboru: re-
prezentace politického ndroda. DalSim problémem je také neproporciondlni zastoupeni
jednotlivych ndrodnostnich skupin (které rovnéz predstavu jedné reprezentované entity
rozbiji), nedostate¢nd konstituce evropského politického stranictvi a roztfiSténost voleb-
niho systému (viz Huber, 2003, s. 595). Podle Clause Dietera Classena jsou takové vy-
hrady irelevantni vzhledem k tomu, zZe Evropsky parlament nereprezentuje podle zdklad-
nich smluv jednotny lid, nybrZz evropské ndrody, jak pravi zakladajici smlouvy (Classen,
1994, 5. 247).'5 Pravé zde vSak spocivd zdkladni problém, nebot v takovém piipadé ne-
muze byt Evropsky parlament instituci, reprezentujici zvlastni legitimacni zdroj — evrop-
ské obCany. Proto nemuze byt Evropsky parlament ani spole¢né s Radou povaZzovén za ga-
ranta legitimacni vazby mezi orginy rozhodovaciho procesu Evropské unie a obcany
jednotlivych ¢lenskych statl.

Zakladni organy Evropské unie nemohou tedy dostatenym zpusobem zajistit demo-
kratickou strukturu rozhodovaciho procesu. Ta musi byt sice vytvofena na nadnarodni
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drovni a na zdkladé principu odli$nych od demokratickych mechanismi v narodnich sta-
tech, ovSem soucasné musi respektovat jednotlivé statni narody jako zdroj veskeré insti-
tuciondlni legitimity Unie. Jedinou cestou k takovému cili je federdlni forma rozhodova-
ciho procesu, zaloZend na vyrazn&j§im pribliZzeni rozhodovaciho procesu obcaniim. Jak
jsem vSak uvedl, ob¢ané jsou zdrojem legitimity Evropské unie nikoli skrze pomyslny ev-
ropsky démos, nybrz skrze jednotlivé statni narody.

Instituciondlnim prvkem, ktery je tu schopen nejlépe zajistit demokratickou davéry-
hodnost nadnarodniho rozhodovani, jsou proto organy, poZivajici nezpochybnitelné a ne-
zprostiedkované demokratické legitimity statnich ndrodt a soucasné schopné se piimo
Ucastnit nadndrodniho rozhodovani. Timto instituciondlnim prvkem, schopnym legitimi-
zovat federdln{ strukturu zdkonodarného procesu, jsou tedy pouze narodni parlamenty, ni-
koli ovSem ve své vnitrostatni funkci, ale prdvé jako narodni ¢lanek na komunitarni drov-
ni rozhodovani. Pouhé omezené pravomoci pii kontrole principu subsidiarity navrhované
dstavni smlouvou vSak v tomto piipadé nestaci k zajiSténi uvedené federdlni struktury. Je-
dinym feSenim tohoto problému je ustaveni nové federalni struktury rozhodovani s vy-
raznou roli narodnich parlamentt jako garanti demokratické legitimity evropského legis-
lativniho procesu.

Drive, nez se dostanu k mozné konkrétni podobé této role, je vSak nutné se kratce zminit
o tom, co si lze predstavovat pod federdlni strukturou. Je nutné si pfitom uvédomit rozdil
mezi anglosaskym a kontinentdlnim modelem federalismu (Bieber, 2004, s. 125; k rozdéle-
ni obou typii na ,,délici federalismus* /,, Trennfoderalismus “/ a ,,exekutivni federalismus “
/,, Vollzugsfoderalismus “/ viz Schonberger, 2003, s. 614 a ndsledujici). Prvni totiZ predpo-
klada centraliza¢ni moment a striktni oddéleni federalni (nadnarodni) a statni (narodni) drov-
né rozhodovani. Naopak kontinentdlni model vychdzi z decentralizace a posilovani prav a sa-
mostatnosti federdlnich jednotek; soucasné je v ném nadndrodni sféra tzce propojena
s ndrodn{ sférou.!6 Zde spociva také ditvod mnoha nedorozuméni ohledné diskuze o federal-
nim modelu Evropské unie, nebof anglosaska pravni ¢i politickd véda, stejné jako politicka
reprezentace v takovém modelu spatfuji nebezpeci vzniku statniho dtvaru s unitariza¢nimi ten-
dencemi. Naopak ndklonnost némeckych autort vychazi z kontinentdlniho konceptu, zdu-
raziiujiciho pretrvavajici politickou samostatnost jednotek federace.!” Proto némeCti autofi
Casto povazujf jiz souCasny smluvné-ustavni systém Evropské unie za rozvinutou federaci,
byt nikoli nutné némeckého typu (tedy spolkového statu), ale za tzv. konsociacni federaci
(Nettesheim, 2004, s. 37 a ndsledujici; o Evropské unii jako o jiZ rozvinuté federaci viz Hec-
kel, 1998). Tento zékladn{ diivod rozporu je tfeba brat v dvahu.

Modelem, jenz muze respektovat zdroj vSech forem legitimity Evropské unie (institu-
ciondlni, materidlni a persondlni) v evropskych statnich nirodech, je pouze jizZ zminény
kontinentdlni koncept a pouze ve formé konsociacniho federalismu. Ten je zaloZen na pii-
smlouvy (princip subsidiarity, princip proporcionality, politicka jednota pfi respektovani
politické samostatnosti a suverenity ¢lenskych stitti a dalsi) ov§em bez existence klasic-
ké federace, a to nejen amerického typu, ale i modelu némeckého spolkového statu. Vyse
uvedeny pojem konsociacni federace oznacuje pravé tento systém federdlnich jednotek
bez toho, aby federdlni dtvar mél povahu statu. Proto se domnivam, Ze je v této souvislos-
ti vhodnéjsi viibec nepouZzivat substantivum ,,federace®, nebot vétSinou navozuje predsta-
vu nekterého z klasickych prikladd federativniho uspotadani.

Namisto uplatnéni této formy federalismu, kde krizi legitimity neni tfeba spatfovat,
vSak soucasnd federdlni rozhodovaci struktura Evropské unie stdle vice sméfuje k mode-
Iu, ktery je nazyvan kooperativni, respektive unitdrni federalismus (Hesse, 1969; Kewe-
nig, 1969, s. 433 a nasledujici; Einleitung, in: Hesse /Hrsg./, 1979; Bockenforde, 2000 b,
s. 183 a ndsledujici). Ten se ov§em od konsocia¢niho federalismu, jejZ by chtél Martin
Nettesheim v Evropské unii spatfovat, podstatné li§i. Charakteristickym prvkem koopera-
tivniho federalismu je na jedné strané pienos kompetenci ze stitni (zemské) na federdlni
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uroverni, doprovazeny sjednocovanim legislativy a odstrafiovanim hospodariskych, socidl-
nich i kulturnich rozdili a kone¢né také spolecnou koordinaci vykonu vlastnich kompe-
tenci mezi jednotlivymi ¢astmi spolku. Na druhé strané je zmenSovéni rozsahu vlastnich
kompetenci kompenzovano posilovanim vlivu ¢lenskych jednotek na centrdlni rozhodo-
vaci proces. Tento proces je jiz dlouhou dobu patrny uvniti Némecka, ale v poslednich de-
setiletich jej 1ze konstatovat i v dstavnim systému Evropské unie. Jeho dokladem je nejen
rychly pfenos fady kompetenci na droven unijniho ¢i komunitarniho prava v poslednich
dvaceti letech, budovani systému odstratiovani socioekonomickych rozdili mezi ¢lensky-
mi stdty a regiony, ale také spolecna koordinace politik ¢lenskych stati i v té€ch oblastech,
kde neni Unii svéfena Zadnd pusobnost, napiiklad v rdmci oteviené metody koordinace.
Silny vliv ¢lenskych stati na nadnarodni rozhodovani se pak odrdzi ve vysadnim posta-
veni Rady, kterd se od posileni své pozice na tikor Komise od Sedesétych let stdle vice sta-
va motorem integrace spiSe nez organem, prosazujicim decentralizaci a zdjmy jednotli-
vych zemi (Waever, 1998, s. 109 a ndsledujici).

Kooperativni federalismus je ovSem spojen s n¢kolika obtiZemi. Rostouci vyznam ko-
ordinace politik, spadajicich do vylu¢né kompetence Casti spolecenstvi — Clenskych stati —,
vede k zakotveni principu jednomyslnosti ve vykonu téchto politik. Jinymi slovy feceno,
k dosazeni spolecného postupu v koordinaci ur€ité politické oblasti je tfeba dosahnout
konsenzu, a to pravé proto, Ze nejde o sféru ptisobnosti Unie. Ernst-Wolfgang Bockenfor-
de v tomto principu kooperativniho federalismu spatfuje nebezpec¢i demokratického defi-
citu a oslabeni role zastupitelskych téles ¢lend federdlniho télesa (Bockenforde, 2000 b,
s. 190 a ndsledujici). K dosazeni absolutni shody dochdzi totiZ mimo parlamentni télesa,
vétsinou v exekutivnich vyjedndvacich a koordina¢nich grémiich na trovni ustfednich or-
ganl. Zapojeny jsou tedy vyhradné vlady, nikoli v§ak narodni parlamenty, a to i pfes to,
Ze jde o sféru piisobnosti Elenskych stétd.!8 Typickym piikladem je lisabonsky proces, le-
gitimizujici mimo jiné dokonce i spolec¢nou koordinaci rodinné politiky, véetné vystavby
jesli. Ndrodni parlamenty se tedy na koordinaci téchto politik Zidnym zptsobem nepodi-
leji paradoxné i proto, Ze nejde o oblast vykonu spolecné plisobnosti, a tudiZ na ni nelze
aplikovat principy kontroly evropského legislativniho procesu jako napiiklad pii kontro-
le subsidiarity. Pravé to je podle Bockenfordeho cenou za flexibilitu kooperativné-fede-
rdlniho modelu rozhodovani, spojeného se zcela odliSnou koncepci vykonu moci nez kla-
sicky federalismus v anglosaské i kontinentdlni podob&.!?

V klasickém federdlnim systému lze ovSem takovou ,,deparlamentarizaci® kompenzo-
vat, aniZ by doslo k naruSeni principu demokratické ustavnosti. Kompenzaéni roli pfitom
hraje systém spolurozhodovani vSech politickych stran, zicastnénych v regiondlnich vla-
déch ¢i v centrdlni vladé federdlniho stdtu. Pfi nutnosti dosdhnout vieobecného konsenzu
na regiondlni/zemské i federdlni drovni je totiZ nezbytny souhlas vSech zicastnénych
stran, které jsou pfitom na v3ech trovnich totozné.?? Pfes oslabeni principu parlamentni
demokracie tak neni oslaben princip zastupitelské demokracie.

Ponékud jinak je tomu vSak v piipadé federdlniho systému rozhodovani v Evropské
unii. Systém konsenzudln{ vlady vSech stran na vSech trovnich tu neni mozny, nebot na
rozdil od klasické federace jsou politické strany v jednotlivych ¢lenskych statech odlisné
a konstituuji se kolem narodnich politik, nikoli kolem evropskych zileZitosti. Opét tu na-
razime na problém absence evropského lidu. Proces ,,deparlamentarizace™ na evropské
drovni imanentni kooperativnimu modelu federalismu je tak nutné spojen s kriz{ legitimi-
ty, kterou nemiiZe nahradit ani legitimacni fet€z narodnich vlad, ani koncept nedélené le-
gitimity, opiené o vili pomyslného evropského lidu (srovnej téZ Hartley, 1999, s. 171).%!
Pfedevsim tendence ke koordinaci politik mimo oblast vylu¢nych nebo sdilenych kompe-
tenci Evropské unie akutné trpi skute¢nym demokratickym deficitem, jenz ovliviiuje roz-
hodovaci proces nejen v Unii, ale paradoxné téZ v narodnich statech.

Kooperativni federalismus, prestoZe vychazi z kontinentalniho pojeti, vede na evropské
trovni k hluboké krizi legitimity. Tu lze piekonat jediné ndvratem ke konsociacnimu fe-
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deralnimu modelu ve formé, v jaké s nim pocital v maastrichtském judikéatu Spolkovy dstav-
ni soud. Tedy k modelu, v némZ jsou nositelem suverenity stitni narody, reprezentované
vani o zdleZitostech na federdlni drovni, kterd vyplyva z jejich postaveni jako jedinych or-
génu, reprezentujicich v souladu s principy zastupitelské demokracie vuli stitnich narodu ja-
ko zdroju legitimity. Tuto roli museji soucasné vykondvat bezprostiedné jako subjekt
nadndrodniho rozhodovani, nikoli zprostfedkované pouze skrze vnitrostatni dstavni mecha-
nismy. Pouze tak muze byt kompenzovano shora popsané stivajici oslabovani narodnich
parlament jako aktér evropské politiky, projevujici se poklesem jejich vlivu na rozhodo-
vani Rady jako mezivladniho organu.

NARODNI PARLAMENTY JAKO PROSTREDEK
LEGITIMIZACE ROZHODOVACIHO PROCESU?

Moznost kompenzovat krizi legitimity vyraznéjSim zapojenim narodnich parlamentt do
evropského rozhodovaciho procesu je v odborné i politické diskuzi zvazovana od pocatku
posunu integrace smérem k politické unii. Soucasné byly béhem této doby podniknuty riz-
né pokusy o uskutecnéni takovéto myslenky (srovnej Weber-Panariello, 1995; Schroder,
2002, s. 301 a ndsledujici??). Od roku 1989 si mohou nérodni parlamenty prostiednictvim
delegaci svych evropskych vybori pravidelné vyménovat informace a ndzory k evropskym
zdleZitostem na platformé Konference evropskych vybort narodnich parlamentt ¢lenskych
statd (COSAC). Teprve od roku 1999 mize toto téleso také prijimat tzv. contributions,
vztahujici se k legislativnim aktim Evropské unie, popfipadé k iniciativim, tykajicim se
prostoru svobody, bezpedi a spravedlnosti a majicim dopad na prava jednotlivct. Evropské
instituce nejsou pfitom povinny pfihlizet k nazorim ¢i podnétum (contributions) COSAC.
Ke splnéni poZadavku na posileni materidlni legitimity Evropské unie zapojenim ndrodnich
parlamentnich komor tedy postaveni tohoto organu rozhodné nestaci.

Béhem piipravnych fazi tvorby tstavni smlouvy se proto diskutovalo o rozmanitych,
Casto velmi neotfelych ndvrzich na zaclenéni ndrodnich parlamentl do instituciondlniho
systému Evropské unie. Hlavni ¢ast této diskuze probihala v letech 2002-2003 v ramci
Konventu o budoucnosti Evropy v jeho pracovni skupiné o postaveni ndrodnich parla-
mentd. Nékteré zde predloZené navrhy sméfovaly k provedeni dikladné reformy COSAC,
JjiZ méla byt pfisouzena pravomoc kontroly dodrZovani principu subsidiarity v legislativnich
aktech, predklddanych Evropskou komisi. Podle jinych koncepci méla dokonce namisto
COSAC vzniknout druhd komora Evropského parlamentu, sloZena ze zastupcl narodnich
parlamentd. Tato druhd komora by pak v podstaté kopirovala strukturu Evropského parla-
mentu z doby pied rokem 1979 (prvni piimé volby do Evropského parlamentu). Podle mi-
néni jinych mél krizi legitimity pfekonat zcela novy orgén, tzv. kongres, jehoZ planovand
struktura a pusobnost byly ovSem od pocatku ponékud nejasné (viz Georgiev, 2003, s. 3
a nasledujici).

Névrhy na takto vyrazné zmény v instituciondlni struktufe SpoleCenstvi se ovSem na
vySe zminéném konventu vétSinou nesetkdvaly s pozitivnim ohlasem, a to zvlasté kvili
obavé ze ztizeni a dekomunitarizace rozhodovaciho procesu. Zapojeni ndrodnich parla-
mentt do nové instituce s vyznamnymi pravomocemi bylo mnohymi konventisty vnimano
jako posileni narodné-statniho elementu a ohrozZeni principt federdlni podoby rozhodova-
ni, nebof by byl didajné zpochybnén princip oddélen{ unijni a narodni drovné (k fomuto zdii-
vodnéni viz Weber, 2004, s. 850; podobné téZ Ruffert, 2004, s. 181?3). Nakonec byly proto
vysledné propozice, obsazené v konventnim ndvrhu dstavni smlouvy, vyrazné skromnéjsi
a v této podobé prosly beze zmén také mezivladni konferenci v letech 20032004 (Geor-
giev, 2005, s. 133 a ndsledujici).

Nové postaveni narodnich parlamentl se v tstavni smlouvé opird o dva dodatkové pro-
tokoly smlouvy: o dloze narodnich parlamentt v Evropské unii a o aplikaci principa sub-
sidiarity a proporcionality. Protokol o tloze narodnich parlamentti v Evropské unii znovu
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kodifikuje zavedenou praxi informovani narodnich parlament o dokumentech, projedna-
vanych v Radé a v Evropském parlamentu, respektive zasilani té€chto dokumentl pffmo
jednotlivym komoram pied jejich projednanim. Parlamenty maji diky tomu mozZnost
ovlivnit postoj své vlady na jednani Rady, pokud jim to v§ak dovoluje vnitrostatn{ tstav-
ni fad. Zatimco parlamenty nékterych statd (Dansko) mohou tuto moznost bez obtiZ{ rea-
lizovat a vladu k urc¢itému postoji imperativnim mandatem zavazat, ve vétSiné ¢lenskych
statt tomu tak neni (Pitrovd, 2002, s. 1013 a ndsledujici).

Teprve protokol o aplikaci principtl subsidiarity a proporcionality pfisuzuje narodnim
parlamentim piimy vliv na evropsky legislativni proces. Na jeho zdkladé se mohou jed-
notlivé komory vyslovovat ke vSem legislativnim ndvrhtim Evropské komise v Sestity-
denni 1htté po jejich zaslani. V piipadé nesouhlasu (formdlné artikulovanému jako na-
mitka pro rozpor s principem subsidiarity), projeveného alespoii jednou tfetinou (ve tfetim
pilifi jednou Ctvrtinou) parlamentd, je Komise povinna sviij ndvrh pfezkoumat, coz ji
ovSem dovoluje také trvat na svém pavodnim stanovisku.

Ustavni smlouva pies proklamovanou snahu vyrazn&ji zapojit narodni parlamenty do
rozhodovaciho procesu nakonec pfisoudila vnitrostatnim zdkonodarnym sborum pouhou
konzultaéni dlohu. Jejich role jako aktéra rozhodovani v rdmci Spolecenstvi se soustfedi
jen na projeveni piipadného nesouhlasu, na néjz vSak nakonec viibec nemusi byt bran
ohled. Pfes formalni zménu tim vSak nenf jejich politické postaveni téméf dotéeno, nebot
podobny nesouhlas mohou ndrodni parlamenty bez naroku na jeho pfijeti vyjadfit jiZ nyni.

Jestlize tedy v oblasti materidlni legitimity Evropské unie nepfindsi ustavni smlouva
Zadnou vyraznou zménu v podobé vyrazné&jsiho zapojeni narodnich parlamentd do roz-
hodovéni, instituciondlni legitimita je dokonce oslabena. Tzv. doloZka pruznosti v ¢lan-
ku I-18 zmoctiuje Radu pfijimat nezbytnd opatfeni nad raimec svéfenych kompetenci bez
nutnosti souhlasu ndrodnich parlamentQ. Tzv. clause passerelle v ¢lanku IV-444 pak umoz-
fiuje zménu zpisobu hlasovani v Radé v ur€ité oblasti bez nutnosti ratifikace narodnimi
parlamenty. Tuto zménu neni ov§em mozné provést, pokud s ni alespoi jeden parlament pro-
jevi nesouhlas. Presto oba ¢lanky znamenaji vyrazné omezeni principu odvozené legitimi-
ty, nebot dovoluji organiim Unie jednat nad rdmec pravomoci, které jsou jim svéfeny Clen-
skymi staty prostiednictvim procesu ratifikace primarniho prdva ndrodnimi parlamenty
(Puttler, 2004, s. 669 a ndsledujici). Takovéto feseni by prichdzelo v ivahu, pokud by se in-
stituciondln{ legitimita Evropské unie opirala o evropsky politicky ndrod. JestliZe (respek-
tive dokud) tento neni pfitomen, nelze hovofit o pfekondni krize legitimity.

Navrhnout konkrétni feSeni této krize vyzaduje samoziejmé dukladné zvazovani, ze-
jména v souvislosti s dal§im vyvojem integracniho procesu po nedspésné ratifikaci tstav-
ni smlouvy. Pfedpokladem je vSak politické rozhodnuti, které namisto postupnych zmén
instituciondlniho systému Spolecenstvi, provddénych pouze pod vnitinim tlakem inte-
gracniho vyvoje, otevie prostor pro zdsadni zmény. Samoziejmé za podminky, Ze Evrop-
skd unie ma mit svou politickou dimenzi. Narodnim parlamentim by pak méla byt pfi-
souzena role samostatného aktéra legislativniho procesu v ramci Evropské unie. Nen{
pfitom rozhodujici, zda by se tak stalo vznikem nové instituce v materidlnim smyslu (ja-
kéhosi evropského sendtu zdstupct narodnich parlamentt), reformou stavajici COSAC,
nebo jen zakotvenim postaveni jednotlivych parlamentl jako kolektivniho organu v roz-
hodovacim procesu. V kazdém piipadé je tieba zdkonodarnym sborim Clenskych statd
vyhradit spolurozhodovaci pravomoc, tedy vcetné moznosti vetovat, popiipadé ménit le-
gislativni ndvrhy. Jeding timto zptisobem muze byt kontrola dodrzovani principu subsidia-
rity efektivni s tim, Ze se soucasné zdkonoddrny proces v EU pfibliZi k jednotlivym stét-
nim narodiim jako ke zprostfedkovatelim legitimity.

k0 ok ok

Na tomto misté se dostdvam k zdvéru. Snazil jsem se v tomto ¢lanku nalézt odpovéd na
otazku role federdlniho modelu v soucasné realité politické integrace. ReSeni této zéleZi-
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tosti je primarné zavislé na existenci jasného politického rozhodnuti, zalozeného na kon-
krétni vizi finality evropského integracniho procesu. Toto rozhodnuti se pfitom musi opi-
rat o legitimitu, vychazejici z vule evropskych narodu, nebof politicky nérod ¢i lid Evro-
pant jako samostatna entita schopnd vyjadfit svou vili neexistuje. Paklize se politické
elity, reprezentujici evropské statni narody, jasné vyslovi pro politickou integraci a pro je-
ji pokracovdni, je existence federdlni struktury rozhodovaciho procesu nezbytnd, a to bez
ohledu na konkrétni podobu této politické integrace.

Tato federativni struktura byla v dstavnim systému Evropské unie zakotvena jiz v Maa-
strichtské smlouvé jasnym vymezenim vztahu mezi narodni, mezivladn{ a nadnarodni sfé-
rou, rozdélenim kompetenci a vnesenim principu subsidiarity do rozhodovaciho systému
Spolecenstvi. Zaroven stavajici federativni prvky nekompenzuji krizi demokratické legi-
timity Evropské unie jako politického spoleCenstvi, coZ by mélo byt jejich hlavnim tko-
lem. Statni ndrody jako vylu¢ny zdroj legitimity nemaji skrze své reprezentace odpovida-
jici podil na vykonu svrchované moci Unie, nebot evropsky federdlni model sméfuje spise
ke kooperativnimu federalismu, charakterizovanému oslabenim role narodnich parlamen-
tt i jako organt ovliviujicich rozhodovani svych vlad. Za soucasnych podminek by nej-
vhodnéjs$im feSenim tohoto strukturdlniho problému bylo vyrazné zapojeni narodnich par-
lamentt do rozhodovaciho procesu na evropské drovni, ov§em nikoli jen ve formé
kontroly subsidiarity, jak to predpokladal navrh dstavni smlouvy.

Jestlize jsem tedy uvedl, Ze federativni prvky v rozhodovacim procesu jsou v politickém
spoleCenstvi nezbytné, vytvoreni klasické federace, af jiz v pojeti americkém po vzoru
USA, ¢&i v pojeti spolkového stdtu podle vzoru Némecka, neni ani ve stfednédobé perspek-
tivé predstavitelné. Neexistuje-li predpoklad jednotné legitimity se zdrojem v evropském
politickém nérodg, 1ze jen sotva uvazovat o federalismu, zaloZeném na konceptu origi-
nélni suverenity Evropské unie, oddélené od suverenity Clenskych stati. Z tohoto divodu
neni pfijatelny ani klasicky model federalismu, ale ani varianta kooperativniho federalis-
mu poznamenand oslabenim parlamentni svrchovanosti.

Proplout mezi Skyllou federalismu hroziciho krizi legitimity a Charybdou opusténi po-
litické integrace je tedy mozné pouze za predpokladu, Ze rozhodovaci proces v Evropské
unii bude zaloZen na federdlni struktuie bez federace chapané jako spolkovy stit. Zda
pouzivat pojem konsociacni federace, nebo hovorit o mezinarodni organizaci s federalni-
mi prvky, je pfitom spiSe sémantickym problémem, ktery nemd Zadny vliv na uvedenou
skuteCnost, Ze se nemuze jednat o dtvar typu federdlniho stdru. Jak neddvno pregnantné
prohlasil Michael Burges, ,,je nutné skoncovat se starym pojmovym apardtem, ktery pred-
poklddal, Ze federalismus musi »vZdy« vést k federaci* (Burges, 2000, s. 49).

! Znamé rozliseni mezi Rougemontovym federalismem a Monnetovym funkcionalismem spocivé spiSe v cesté,
ktera ma vést k evropské federaci. Zatimco Rougemont spatfuje zdklad budouci federace v kulturni integraci,
Monnet zcela v duchu teorie interdependence preferuje sektorovou federalizaci, po¢inajici ekonomickou inte-
graci a ndsledné pokracujici smérem k politickému a kulturnimu sjednocovani.

2 Ernst-Wolfang Bockenforde uvadi tii zdkladni prvky ekonomicko-funkciondlni integrace: supranacionalitu ja-
ko organizacni formu, presah do politickych a narodohospodéiskych sektorii a posuzovéni veskerych evrop-
skych zdlezitosti vyhradné z trznéekonomického hlediska (Bockenforde, 2000 c, s. 73 a ndsledujici).

3 Diskuzi o politické integraci, vedenou v souvislosti s Fouchetovym pldnem na po&étku Sedesétych let, nelze
vnimat jako spor o federdlni model. Tehdejsi stfet probihal spiSe mezi koncepci Evropy ndrodd a nadndrodn{
soucasné rozsitené do vét§iho mnozstvi sektort. Zastanci ekonomicko-funkciondlniho modelu preferovali uz-
§f model, ovSem stdle s federaci jako s moznym, le¢ nikoli nezbytnym vyvrcholenim.

4 Tento normativni zavér vyplyva z principu, Ze kaZdy vykon suverénni moci, ktery se dotyka obcana, musi byt
zaloZen na demokratické legitimité.

5 Autorita, nikoli pravda déla zdkony.

6 Thomas Schmitz vychdzi z toho, Ze jedinym prvkem, ktery ¢inf ur¢itou skupinu narodem, je ,,das formale Band
der gemeinsamen Biirgerschaft®. Dfive se pritom snaZzil problém legitimity Evropské unie fesit konceptem
,.statu civilizatniho okruhu® (,,Kulturkreis-Staat), zaloZeného nikoli na politickém ndrodé¢, ale na ,.kulturnim,
déjinném a svétondzorovém zdkladé* (Schmitz, 2001, s. 228 a nasledujici).
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7 Tento fakt nesouvis{ s existenci dvou koncepei vztahu stitu a naroda v evropském prostiedi. I v zemich, kde
je koncept narodnosti (kulturni narod) odliseny od konceptu ob¢anstvi (statni ndrod), existuje spolecné védo-
mi politické identity, orientované piedevsim vici externimu svétu vné stétu.

8 .Das europiische Volk kann also nur dann demokratische Legitimation erzeugen, wenn in ihm unionsweite
breite 6ffentliche Diskussionen und Meinunsbildungsprozesse stattfinden.*

9 To ostatné potvrzuje i Jiirgen Habermas, jinak optimisticky, pokud jde o zformovéni této vefejnosti v bu-
doucnu (Habermas, 2001, s. 7). Naproti tomu Anne Petersova hovoii o jiz existujici ,,slabé evropské vefej-
nosti®, kterou je jiz mozné povazovat za legitimacni faktor (Peters, 2004, s. 375-392). K vyrazné ,,europei-
zaci vefejnosti® podle ni pfitom napomohla konventni metoda. Je vSak otdzkou, zda tento optimismus mifeny
do budoucna je schopen legitimizovat stdvajici fad.

10 Jestlize v minulosti mohlo k procesu vytvaten{ politického naroda dochdzet i na zakladé projektu prosazeného
politickymi elitami (napiiklad pfi sjednoceni Itdlie a pfi vzniku italského politického ndroda), dnes je podobna
cesta vyloucena. Divodem neni jen nutnost uréitych predispozic neovlivnitelnych politickym rozhodnutim (ja-
zyk, kultura a podobné), ale predevsim skutecnost, Ze politické elity samotné nejsou v demokratickém systé-
mu zdrojem legitimity, jak tomu bylo v rané modernim staté, a jejich rozhodovani musi byt opfeno o auto-
nomni legitimitu lidu. Proto tyto elity nemohou byt tim, kdo pfedurcuje politické rozhodnuti a dodate¢né pro
né hledd legitimitu.
V novéjsi dobé Jiirgen Habermas postuloval tezi, Ze k demokratické legitimizaci sta¢i pouhd moZnost obca-
na vyjadfit se k vécem spolecného zdjmu bez nutnosti jejich podilu na rozhodovani (srovnej Habermas,
1998, s. 91 a 166). I tento koncept je zaloZen na piitomné vétSinové ramcové socialni akceptaci daného zpu-
sobu rozhodovéni vefejnosti, zajimajici se o otdzky (v tomto piipadé evropské) politiky daného prostoru, kte-
rd je soucasné schopna tuto akceptaci poskytnout. Skutecnosti, Ze tato vefejnost stile neexistuje, si je védom
i Habermas (Habermas, 2001, s. 7). Sdm pritom jiZ dfive upozortioval na nebezpeci snahy legitimovat urcity
systém pouhou manipulativni domnénkou souhlasu vefejnosti bez toho, aby tato vefejnost byla schopna roz-
hodovdni a aby na ném méla redlny podil: ,,Publikum obcant, dezintegrované jakozto publikum, je publicis-
tickymi prostfedky natolik medidlné ptetvoteno, Ze miZe byt na jedné strané vyzadovano k legitimizaci poli-
tickych kompromisi, aniz by na druhé strané mélo podil na Gcinnych rozhodnutich, nebo aniz by takového
podilu bylo viibec schopno* (Habermas, 2000, s. 332). Domnivam se, Ze toto konstatovani je aktudlni i pro
dnesni snahy hledat zdroj legitimity v neexistujici evropské vefejnosti, o niZ Habermas hovoii.

12 Naopak jiz zmifiovany Schmitz, spatfujici v unijnim ndrodu hlavni zdroj legitimity, povaZuje takové referen-
dum za nezbytnou (,,unerlédsslich) podminku tstavodarného procesu (Schmitz, 2001, s. 443). Tento zavér jej
vede k ponékud kuriéznimu konstatovani nutnosti ,,dvojiho referenda®, v némz by obcané EU hlasovali o pfi-
jeti dstavni smlouvy jako evropsti obCané a o jeji rafitikaci jako ob¢ané svého statu (Schmitz, 2001, s. 448).

13 Né&kteif kritici pfitom poukazuji na jistou inkonzistenci, spo¢ivajici v tom, Ze demokratickd legitimita je ové-
fovana dstavnim soudem c¢lenského stdtu, tedy podle kritérii kontroly demokracie vyvinutych uvnitf narod-
nich statu (srovnej Gerkrath, 1996, s. 219 a 228).

14 Christoph Dorau upozorfiuje na to, Ze struktura Rady ministrd ma ,,plurdlné-teritoridlni* demokratickou legi-
timitu, podobajici se Spolkové radé v SRN (Dorau, 2001, s. 93). Problém tohoto srovndni spo¢iva vsak v tom,
Ze Spolkova rada sdruzuje regiondlni vlady jednoho stdtu, osidleného jednim homogennim politickym néro-
dem. Soucasné je doplnéna Spolkovym snémem, ktery tento narod piimo reprezentuje. Jeji legitima¢ni zdklad
se proto od Rady podstatné lisi.

15 Oviem i Clause Dieter Classen povaZuje za problém napiiklad nejednotny systém voleb do Evropského par-
lamentu (Classen, 1994, s. 249).

16 Za charakteristicky doklad mtZe byt povaZovéno, Ze princip subsidiarity, jenZ tvoif v kontinentdlnim modelu
zdklad myslenky federalismu (Haberle, 1994, s. 186), je naopak zcela nezndmy pro americky federalismus.

17 Carl Schmitt v této souvislosti stavi federdlni model do protikladu k pouhé teritoridlni decentralizaci, kterd ne-
pocitd s povahou jednotek federace jako politicky samostatnych statnich dtvart (Schmitt, 1931, s. 96).

I8 Na tento problém upozortiuje rovnéz Anne Petersovd, kterd se v3ak snazf hledat feSeni v zapojeni vefejnosti
a v omezeni principu jednomyslnosti (Peters, 2004, s. 391). Soucasné si je védoma problému s legitimitou,
ktery by tak vznikl, aniZ by se jim vSak ddle zabyvala.

19 Namisto tradi¢niho konceptu délby moci (,,Gewaltentrennung®) mezi jednotlivé orgdny, povéfené urcitymi
funkcemi, je v kooperativnim modelu uplatnén princip sdileni moci (,,Gewaltenteilung*). Jinymi slovy fece-
no, jde o vykon jedné funkce nékolika organy na nékolika drovnich. Spole¢né podileni se na jedné funkci lze
spatfovat v prolinani rolf organt nadnarodni a mezivladni Grovné, zejména pak Evropské komise a Rady (viz
téZ Nicolaysen, 2004, s. 115 a nésledujici). Ernst-Wolfgang Bockenforde v této souvislosti dokonce hovoii
o ndvratu k systému stavovského stdtu, byf na zcela jinych zakladech (Bockenforde, 2000 b, s. 197 a nésle-
dujici). Jednotlivé oblasti vykonu moci jsou v systému sdileni moci vykondvény spolupraci instituci rizného
typu, rizné trovné a pfedevsim riizné legitimacni baze — zemské i federdlni —, a to jak v legislativé, tak i ve
spravé. Podobné téz ve stavovském staté je zapotiebi k vykonu moci (napiiklad k pfijeti zakona) spoluprace
riznych stavu.

20 To samoziejm& neznamend jejich rovnopravné postaveni, nebot v tstiedn{ federdlni vlddé mohou byt zastou-
peny jen nékteré z uvedenych stran. Tenze mezi federdlni vladou a jednotlivymi regiondlnimi ¢i zemskymi
vladami nedovoluje oviem nerespektovat postoj opozice, nebot v kooperativnim federalnim modelu je vyZa-
dovan jiz uvedeny konsenzus.
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21 Trevor C. Hartley, podobné jako Bockenforde dospivé k zdvéru, Ze nositelem legitimity jsou pouze jednotli-
vé ndrody ¢lenskych statt, nikoli Evropané jako celek. Je pfitom zajimavé, Ze v diskuzi o evropské tstavé roz-
liSuje dva odlisné koncepty konstitucionalizace smluv. Prvni z nich je podle jeho ndzoru spojen s konstatova-
nim faktu, Ze smlouvy obsahuji urcité prvky charakteristické pro udstavni pofddek, a je zcela v pofadku.
Naopak druhy vyznam pojmu identifikuje smlouvy s dstavou v uz§im smyslu a je podle Hartleyho nesluci-
telny se systémem legitimity Evropské unie (Hartley, 1999, s. 180).

22 Meinhard Schroder oviem zapojeni ndrodnich parlamentli povaZuje naopak za oslabeni demokratické legiti-
mity. Pfitom pouzivd ponékud kuriézni argumentaci, Ze tak dochazi ke komplikaci rozhodovaciho procesu.

23 Také Manfred Ruffert chdpe posileni role ndrodnich parlamentt jako ,,dodate¢nou legitimizaci®, ale soucasné
odmitd zahrnuti narodnich parlamentd do unijniho instituciondlntho systému.
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